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บทคดัย่อ 

 วิทยานิพนธ์ฉบับน้ี มีวัตถุประสงค์ในการศึกษาถึงหลักนิติรัฐในฐานะที่เป็นหลักประกันคุ้มครอง

สทิธแิละเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ แนวความคิดเกี่ยวกบัเสรีภาพในการเดินทางและสทิธใินหนังสือเดินทางตาม

กฎหมายระหว่างประเทศ กฎหมายต่างประเทศ และราชอาณาจักรไทย เพ่ือน าไปวิเคราะห์ปัญหากฎหมาย

เกี่ยวกับการปฏเิสธหรือยับย้ังค าขอหนังสือเดินทาง และการยกเลิกหนังสือเดินทาง ตามระเบียบกระทรวง

การต่างประเทศ ว่าด้วยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548 ตลอดจนเสนอแนะแนวทางแก้ไขปัญหาและ

แก้ไขปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวข้อง 

 จากการศึกษาพบว่า แม้ราชอาณาจักรไทยจะได้บัญญัติรับรองและคุ้มครองเสรีภาพในการ

เดินทางของบุคคลไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย อันสอดคล้องกับปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิ

มนุษยชน และกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง แต่การที่ฝ่ายบริหารอาศัย

อ านาจตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดินออกระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ ว่าด้วย

การออกหนังสอืเดินทาง พ.ศ. 2548 ก าหนดหลักเกณฑเ์ง่ือนไขการปฏเิสธหรือยับยั้งค าขอหนังสอืเดินทาง 

และการยกเลิกหนังสอืเดินทาง จึงท าให้เกดิปัญหาในหลายประการ โดยเฉพาะอย่างย่ิงความเข้าใจเกี่ยวกับ

การใช้สทิธใินเสรีภาพในการเดินทางออกนอกราชอาณาจักรไทยกบัสทิธใินหนังสอืเดินทาง ขอบอ านาจของ

กระทรวงการต่างประเทศในการออกระเบียบกระทรวงต่างประเทศ ว่าด้วยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 

2548 ความไม่ชัดเจนของบทบัญญัติแห่งกฎหมาย และระเบียบดังกล่าวไม่มีบทบัญญัติอนัเป็นการก าหนด

เกี่ยวกับกระบวนการพิจารณาทางปกครองเพ่ือมีค าสั่งปฏิเสธหรือยับย้ังค าขอหนังสือเดินทาง และค าสั่ง

ยกเลิกหนังสอืเดินทาง โดยเฉพาะที่เกี่ยวกบัสิทธิของผู้ได้รับผลกระทบจากการออกค าสั่งดังกล่าว และการ

พิจารณาอุทธรณ์ของฝ่ายปกครอง ก่อให้เกดิความสบัสนของพนักงานเจ้าหน้าที่ในการบังคับใช้กฎหมาย 

ดังน้ัน ผู้ศึกษาจึงเห็นว่า ควรที่จะปรับปรุงแก้ไขระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ  

ว่าด้วยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548 ให้มีสถานะเป็นกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ  

เพ่ือเป็นกฎหมายแม่บทและสอดคล้องกับบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ โดยแก้ไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติ

เกี่ยวกับหลักเกณฑ์เง่ือนไขการปฏิเสธหรือยับย้ังค าขอหนังสือเดินทาง และการยกเลิกหนังสือเดินทาง 

                                                 
1
 นักศึกษาหลักสตูรนิตศิาสตรมหาบณัฑติ คณะนิตศิาสตร์ปรีด ีพนมยงค ์มหาวิทยาลัยธรุกจิบณัฑติย์ 

2
 ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ ์

358358



2 
กรณีเกี่ยวกับผู้ร้องเป็นผู้ซ่ึงก าลังรับโทษในคดีอาญา หรืออยู่ระหว่างการปล่อยตัวช่ัวคราว หรือเป็น

ผู้ต้องหาในคดีอาญาที่ได้มีการออกหมายจับไว้แล้ว ให้มีความชัดเจนมากย่ิงขึ้ น เพ่ิมเติมบทบัญญัติ

กระบวนการพิจารณาทางปกครองโดยเฉพาะการแจ้งค าสั่งทางปกครอง การให้เหตุผลในการออกค าสั่งทาง

ปกครอง ตลอดจนการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ไปพร้อมกับการเสนอกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ

ให้รัฐสภาพิจารณาเพ่ือบังคับใช้ต่อไป 

 

ABSTRACT 

 This thesis has an objective to study the principle of Rule of Law as the guarantee of 

constitutional rights and liberty, and as the basis of freedom of movement and rights in passport under 

international law, foreign law, and Thai law, in order to analyze legal problems on the rejection or restraint 

of passport application, and the revocation of passport, according to Regulation of the Ministry of Foreign 

Affairs on the Issuance of Passport B.E. 2548 , including providing recommendation on the resolution 

and the amendment of relating laws. 

 According to the study, Thailand has constitutional provisions which guarantee freedom of 

movement in consistent with Universal Declaration of Human Rights and International Covenant on Civil 

and Political Rights. However, when the executive branch exercises power pursuant to the law on State 

administration in pronouncing Regulation of the Ministry of Foreign Affairs on the Issuance of Passport 

B.E. 2548, by prescribing conditions on the rejection or restraint passport application and the revocation 

of passport, there are many legal problems on this matter. In particular, there are certain problems about 

the understanding on freedom of movement and rights in passport, the scope of power exercised by the 

Ministry of Foreign Affairs in enforcing Regulation on the Issuance of Passport B.E. 2548 . The 

Regulation of the Ministry of Foreign Affairs on the Issuance of Passport B.E. 2 5 4 8  

has vague provisions, and this Regulation does not have legal provision on the administrative proceeding 

in issuing order to reject or restrain passport application or revoke the passport, especially the legal 

problems on the rights of aggrieved or injured person, while the petition process in the organization causes 

confusion to the exercising officials. 

 Therefore, the author recommends that the Regulation of the Ministry of Foreign Affairs 

on the Issuance of Passport B.E. 2548  should be amended to become the Act, as the principal law 

under the Constitution. The legal provisions within the Regulation of the Ministry of Foreign Affairs 

on the Issuance of Passport B.E. 2548  should also be amended in the part of conditions on the 

rejection or restraint passport application and the revocation of passport, by considering that the 

passport applicant or passport holder is penalized, is released with bail, or is under warrant of arrest. 

The legal provisions in the Regulation should also be amended to include administrative proceeding 
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3 
in the notification of administrative order, the reason in the issuance of administrative order, and the 

petition of administrative order, equipped with the proposed law as the Act to the parliament. 

 

1.  บทน า 

หลักนิติรัฐ (Rechtsstaat) หรือหลักนิติธรรม (The Rule of Law) เป็นหลักประกันสิทธิและ

เสรีภาพของประชาชนจากการใช้อ านาจตามอ าเภอใจขององค์กรต่างๆ ของรัฐได้อย่างมีประสิทธภิาพที่สุด ซ่ึง

สาระส าคัญของหลักนิติรัฐ คือ บรรดาการกระท าทั้งหลายขององค์กรของรัฐฝ่ายบริหารจะต้องชอบด้วย

กฎหมายที่ตราข้ึนโดยองค์กรของรัฐฝ่ายนิติบัญญัติ กล่าวคือ องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารจะต้องมีอ านาจสั่งการ

ให้ประชาชนกระท าการหรือละเว้นไม่กระท าการอย่างหน่ึงอย่างใดได้ต่อเมื่อบทบัญญัติแห่งกฎหมายให้

อ านาจไว้อย่างชัดแจ้งและจะต้องใช้อ านาจน้ันภายในกรอบที่กฎหมายก าหนดไว้ บรรดากฎหมายทั้งหลายที่

องค์กรของรัฐฝ่ายนิติบัญญัติได้ตราข้ึนจะต้องชอบด้วยรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะอย่างย่ิงกฎหมายที่ให้อ านาจ

แก่องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารล่วงล า้เข้าไปในแดนแห่งสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะต้องมีข้อความระบุไว้

อย่างชัดเจนพอสมควรว่าให้องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารองค์กรใดมีอ านาจล่วงล ้าเข้าไปในแดนแห่งสิทธิและ

เสรีภาพได้ในกรณีใด และกฎหมายดังกล่าวจะต้องไม่เกินขอบเขตแห่งความจ าเป็นเพ่ือธ ารงรักษา

ผลประโยชน์สาธารณะ ดังน้ัน แม้รัฐจะมีอ านาจในการตรากฎหมายจ ากัดสิทธิและเสรีภาพในการเดินทาง แต่

การตรากฎหมายกต้็องอยู่ภายใต้หลักนิติรัฐในฐานะที่เป็นหลักประกันคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของ

ประชาชน 

 

2. แนวคิดเกี่ยวกบัเสรีภาพในการเดินทางและสิทธิในหนงัสือเดินทางตามกฎหมายระหว่างประเทศ 

กฎหมายต่างประเทศ และราชอาณาจกัรไทย 

 เส รีภาพในการ เดินทาง  ห รือการ เค ล่ือน ย้าย  ( Freedom of Movement)  หมายถึ ง  

การเคล่ือนไหวอสิระของพลเมืองของรัฐตนในการเดินทางหรือเคล่ือนย้ายภายในประเทศ และการเดินทาง

ออกและเข้ามาภายในประเทศของตน อย่างไรกต็าม ปัจจุบันได้มีการใช้ค าว่าสิทธิและเสรีภาพ รวมๆ กัน

ไป เช่น เรียกว่า บรรดาสิทธิและเสรีภาพที่มนุษย์แต่ละคนพึงมีในฐานะที่เกิดมาเป็นมนุษย์ เรียกว่า สิทธิ

มนุษยชน (Human Rights) สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี เรียกบรรดาสิทธิและเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญ

บัญญัติรับรองให้แก่บุคคลรวมๆ กัน เรียกว่า สิทธิขั้นพ้ืนฐาน (Fundamental Constitutional Rights) แต่

สทิธมินุษยชนหรือสิทธขิั้นพ้ืนฐาน น้ัน ส่วนใหญ่หาใช่สิทธิโดยแท้ซ่ึงเป็นอ านาจของบุคคลที่จะเรียกร้องให้

รัฐกระท าการอย่างใดอย่างหน่ึงโดยเฉพาะเจาะจงให้เกดิประโยชน์แก่ตน แต่ถือเป็นสทิธใินเสรีภาพ (Right 

of Liberty) คือเป็นอ านาจตามกฎหมายในอันที่จะกระท าการต่างๆ โดยปราศจากการรบกวนขัดขวางของ

รัฐ3 ซ่ึงล าพังเสรีภาพไม่ก่อให้เกิดหน้าที่แก่บุคคลอื่น แต่หากกล่าวว่าสิทธิในเสรีภาพหมายความว่าบุคคล

น้ันย่อมมีสทิธิที่จะใช้เสรีภาพตามที่รัฐธรรมนูญรับรองในความหมายน้ี ย่อมก่อให้เกดิความผูกพันต่อบุคคล
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อื่นที่จะไม่ไปละเมิดการใช้เสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ4 ดังน้ัน บุคคลจึงมีเสรีภาพในการเดินทางทั้งภายในรัฐ

และออกนอกรัฐ แต่เม่ือบุคคลน้ันจะใช้สิทธใินเสรีภาพในการเดินทางตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองเพ่ือ

เดินทางออกนอกรัฐ บุคคลน้ันย่อมมีอ านาจบังคับให้บุคคลอื่นต้องกระท าการเพ่ือรองรับการใช้สิทธิของ

ตน คือมีสิทธิที่จะได้รับเอกสารการเดินทางหรือหนังสือเดินทางเพ่ือใช้ส าหรับเดินทางออกนอกประเทศ 

และรัฐจะต้องออกเอกสารการเดินทางหรือหนังสือเดินทางให้แก่บุคคลที่ร้องขอ สทิธใินหนังสอืเดินทางจึง

เป็นส่วนหน่ึงของเสรีภาพในการเดินทางตามที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยบัญญัติให้การรับรองและ

คุ้มครอง แต่เสรีภาพในการเดินทางถือเป็นเสรีภาพสัมพัทธ์หรือมีเง่ือนไข รัฐสามารถจ ากดัสทิธใินเสรีภาพ

ในการเดินทางภายใต้เง่ือนไขข้อจ ากัดเพียงเท่าที่มีกฎหมายก าหนดไว้ ซ่ึงสอดคล้องกับหลักการ ข้อ 13 

(2) ของปฏญิญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน และข้อ 12 (2) ของกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมือง

และสิทธิทางการเมือง โดยบุคคลจะใช้สิทธิในการเดินทางออกนอกประเทศจ าต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์

และเงื่อนไขของประเทศต้นทางและประเทศปลายทาง ประเทศต้นทางจึงต้องมีหนังสอืเดินทาง (passport) 

ซ่ึงถือเป็นเอกสารประจ าตัวที่รัฐบาลประเทศหน่ึงออกให้แก่พลเมืองหรือคนในชาติของตน เพ่ือใช้แสดงตน

ในการเดินทางไปต่างประเทศ โดยหนังสือเดินทางต้องได้รับการประทบัตรวจลงตราหรือวีซ่า (Visa) จาก

ประเทศปลายทางที่จะเดินทางจึงจะสามารถเดินทางเข้าไปในประเทศปลายทางได้ เว้นแต่จะมีความตกลง

ยกเว้นการตรวจลงตราระหว่างประเทศ หรือข้อตกลงพิเศษระหว่างประเทศในการเดินทางข้ามพรมแดน

โดยไม่ต้องมีหนังสือเดินทาง ในแต่ละประเทศจึงก าหนดให้มีกฎหมายขึ้ นมาบังคับใช้เพ่ือควบคุมการ

เดินทาง สทิธใินเอกสารเดินทางน้ี คณะกรรมการสทิธิมนุษยชนของสหประชาชาติซ่ึงมีหน้าที่ในการตีความ

สนธิสัญญาได้ออกแนวทางในข้อ 12 ในข้อคิดเหน็ทั่วไป ข้อ 27 ว่าเสรีภาพในการเดินทางให้มีความหมาย

รวมไปถึงสทิธใินหนังสอืเดินทางของบุคคลด้วย  

จากการศึกษาเสรีภาพในการเดินทางและสิทธิในหนังสอืเดินทางตามกฎหมายระหว่างประเทศ 

กฎหมายต่างประเทศ และราชอาณาจักรไทย สามารถสรุปได้ ดังน้ี 

สหรัฐอเมริกา และแคนนาดาได้ตีความสิทธิในเสรีภาพในการเดินทางออกนอกประเทศให้รวม

ไปถึงสทิธใินหนังสอืเดินทางซ่ึงได้รับการรับรองและคุ้มครองตามรัฐธรรมนูญเช่นเดียวกัน นอกจากน้ี สทิธิ

ในหนังสือเดินทางของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี และราชอาณาจักรสเปน ยังมีการบัญญัติไว้โดยตรงใน

รัฐธรรมนูญอย่างชัดเจนว่า รัฐจะต้องเคารพสิทธิขั้นพ้ืนฐานในการมีหนังสือเดินทางของพลเมือง และ

สาธารณรัฐฝร่ังเศสเป็นอีกประเทศหน่ึงที่เคารพสิทธิและเสรีภาพในการเดินทาง แม้จะไม่ปรากฏหลักฐาน

อย่างชัดเจนว่าสิทธิในหนังสือเดินทางถือเป็นส่วนหน่ึงของเสรีภาพในการเดินทางหรือไม่ แต่เมื่อพิจารณา

บทบัญญัติกฎหมายว่าด้วยหนังสือเดินทางของสาธารณรัฐฝร่ังเศสที่บัญญัติไว้อย่างชัดเจนว่า พลเมืองของ

ตนมีสิทธิได้รับหนังสือเดินทางทั่วไปโดยไม่มีเง่ือนไขใด ๆ และไม่มีการก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการ

ปฏเิสธหรือยับย้ังค าขอหนังสือเดินทาง และการยกเลิกเพิกถอนหนังสือเดินทางของพลเมืองของตน ย่อม

แสดงให้เหน็ได้ว่า สาธารณรัฐฝร่ังเศสให้การเคารพถึงสทิธใินการมีเอกสารการเดินทางอย่างแท้จริง 

                                                 

  
4
 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักพ้ืนฐานเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพและศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์, พิมพ์คร้ังที่  5, 

(กรงุเทพมหานคร : ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2558), น.53-54. 
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5 
เมื่อพิจารณากฎหมายของต่างประเทศเกี่ยวกับหนังสือเดินทาง สามารถแบ่งออกได้เป็นสอง

กลุ่ม คือ 

กลุ่มที่หน่ึง กลุ่มประเทศในระบบกฎหมายจารีตประเพณี (Common Law System) ได้แก่ 

สหรัฐอเมริกา และแคนาดา ซ่ึงกฎเกณฑ์เกี่ยวกับหนังสือเดินทางของสหรัฐอเมริกาบังคับใช้ตามรัฐบัญญัติ

หนังสอืเดินทาง ค.ศ. 1926 (Passport Act of 1926) ปัจจุบัน คือ ประมวลกฎหมายกลาง (22 U.S.C. § 

211a) แต่กฎหมายฉบับดังกล่าวมิได้บัญญัติให้อ านาจประธานาธิบดีและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการ

ต่างประเทศปฏเิสธหรือเพิกถอนหนังสือเดินทางของพลเมืองของตน รัฐบาลกลางสหรัฐอเมริกาจึงได้ออก

กฎระเบียบของรัฐบาลกลาง (Code of Federal Regulations) (CFR) แบ่งออกเป็น 50 หมวดหลัก ใน

ส่วนของหนังสือเดินทางบัญญัติไว้ที่  Supchapter F – Nationality at 51- Passport ซ่ึงได้ก าหนด

หลักเกณฑ์เกี่ยวกับการปฏเิสธหรือยับย้ังค าขอหนังสือเดินทาง การเพิกถอนหนังสือเดินทาง การแจ้ง การ

อุทธรณ์ และการพิจารณาอุทธรณ์ของเจ้าหน้าที่ แต่กเ็กิดปัญหาโต้แย้งเช่นเดียวกับกรณีของราชอาณาจักร

ไทย เกี่ยวกับอ านาจของรัฐบาลกลางสหรัฐอเมริกาในการออกระเบียบดังกล่าว โดยศาลสูงของ

สหรัฐอเมริกาวินิจฉัยว่า5 แม้รัฐบัญญัติหนังสือเดินทาง ค.ศ. 1926 จะไม่มีบทบัญญัติที่ให้อ านาจ

ประธานาธบิดีและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศในการก าหนดกฎเกณฑ์เกี่ยวกับการปฏเิสธหนังสอื

เดินทางเพราะเหตุเกี่ยวกับความม่ันคงของรัฐ แต่อ านาจดังกล่าวถือเป็นอ านาจปกครองทั่วไป และเหตุ

แห่งปฏิเสธน้ันรัฐสภาได้ให้การยอมรับและยึดถือจนกลายเป็นจารีตประเพณีแล้วว่าสามารถยกเป็นเหตุ

ปฏเิสธที่จะไม่ออกหนังสือเดินทางให้แก่พลเมืองของตนได้ ดังน้ัน กฎระเบียบของรัฐบาลกลางในส่วนของ

หนังสือเดินทางที่ก  าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการปฏเิสธหรือยับย้ังและการเพิกถอนหนังสือเดินทาง จึงไม่

ขัดรัฐธรรมนูญ  

ส าหรับแคนาดาบังคับใช้ตามระเบียบหนังสอืเดินทางแห่งแคนาดา (Canadian Passport Order 

SI/81 – 86) ซ่ึงรูปแบบระเบียบหรือข้อบังคับดังกล่าว (Order Council) เป็นประเภทของกฎหมายใน

หลายประเทศโดยเฉพาะอย่างย่ิงเครือจักรภพอาณาจักรในสหราชอาณาจักร กฎหมายฉบับน้ีได้ท าขึ้นอย่าง

เป็นทางการในนามของสมเดจ็พระราชินี โดยค าแนะน าและยินยอมของคณะองคมนตรี (Queen-in-

Council) แม้ว่าระเบียบหรือข้อบังคับจะถูกท าขึ้ นโดยสมเดจ็พระราชินี แต่ในทางปฏิบัติการยอมรับของ

พระราชวงศ์เป็นเพียงรูปแบบอย่างเป็นทางการเท่าน้ัน โดยทั่วไปจะเป็นอ านาจของรัฐบาลโดยรัฐมนตรี 

หรือประธานสภาหลังจากที่ร่างระเบียบหรือข้อบังคับผ่านพิธีการอนุมัติโดยสมเดจ็พระราชินีจึงจะมีผล

บังคับใช้ 

กลุ่มที่สอง กลุ่มประเทศในระบบกฎหมายลายลักษณ์อักษร (Civil Law System) ได้แก่ 

สาธารณรัฐฝร่ังเศส สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี และราชอาณาจักรสเปน ทั้งสามประเทศที่น ามาศึกษา 

กฎหมายเกี่ยวกบัหนังสอืเดินทางน้ันออกโดยฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารที่กฎหมายรัฐธรรมนูญบัญญัติ

ให้อ านาจไว้โดยเฉพาะ จึงไม่มีปัญหาเกี่ยวกับอ านาจในการออกกฎหมายเช่นเดียวกับกรณีของ

สหรัฐอเมริกา และราชอาณาจักรไทย โดยสาธารณรัฐฝร่ังเศสบังคับใช้ตามรัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 7 ธนัวาคม 

                                                 

 5 Haig v. Agee,453 US 280 (1981) 
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6 
ค.ศ. 1972 (le dé cret de la Convention nationale du dé cembre,1972) และรัฐกฤษฎีกาว่าด้วยหนังสือ

เดินทาง ลงวันที่ 30 ธนัวาคม ค.ศ. 2005 (le dé cret 2005 – 1726 du 30 dé cembre 2005 relatif aux 

passeports) สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี บังคับใช้ตามรัฐบัญญัติหนังสือเดินทาง ค.ศ.1986 (Passport 

Act (PassG) ส่วนราชอาณาจักรสเปนบังคับใช้ตามพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการย่ืนขอหนังสือเดินทาง

บุคคลธรรมดาและลักษณะของหนังสอืเดินทางบุคคลธรรมดา ค.ศ. 2003  

ส าหรับการออกหนังสือเดินทางของราชอาณาจักรไทยน้ัน ราชอาณาจักรไทยได้รับอิทธิพล

แนวความคิดในตรากฎหมายตามระบบกฎหมายจารีตประเพณี รูปแบบของกฎหมายเกี่ยวกับการออก

หนังสือเดินทาง ณ ขณะน้ัน จึงเป็นลักษณะของระเบียบ ค าสั่งที่อาศัยอ านาจของกระทรวงการต่างประเทศ

โดยความเหน็ชอบของคณะรัฐมนตรีในฐานะฝ่ายบริหารออกค าสั่งว่าด้วยระเบียบปฏบัิติในการออกหนังสือ

เดินทาง พ.ศ. 2526 และระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ ว่าด้วยการก าหนดขั้นตอนและระยะเวลา

ปฏิบัติราชการด้านหนังสือเดินทางส าหรับประชาชน พ.ศ. 2532 ยังไม่มีบทบัญญัติเกี่ยวกับการปฏิเสธ

หรือยับย้ังค าขอหนังสือเดินทาง หรือยกเลิกหนังสือเดินทาง แม้ในช่วงระยะเวลาดังกล่าวกระทรวงการ

ต่างประเทศได้พยายามที่จะเสนอร่างพระราชบัญญัติหนังสือเดินทาง พ.ศ. .... แต่ไม่ประสบผลส าเร็จ 

กระทรวงการต่างประเทศจึงได้ยึดถือและบังคับใช้ค าสั่งและระเบียบดังกล่าวเร่ือยมาถึงปี พ.ศ. 2545 

จากน้ันจึงออกระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ ว่าด้วยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2545 ใช้บังคับ 

และต่อมาถูกยกเลิกโดยระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ ว่าด้วยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548 

โดยก าหนดหลักเกณฑ์เง่ือนไขการปฏเิสธหรือยับย้ังค าขอหนังสือเดินทางไว้ในข้อ 21 และหลักเกณฑ์การ

ยกเลิกหนังสอืเดินทางไว้ในข้อ 23 

3. วิเคราะหปั์ญหากฎหมายเกี่ยวกบัการปฏิเสธหรือยบัยั้งค าขอหนงัสือเดินทาง และการยกเลิกหนงัสือ

เดินทาง ตามระเบยีบกระทรวงการต่างประเทศ ว่าดว้ยการออกหนงัสือเดินทาง พ.ศ. 2548 

        3.1 ปัญหาเกี่ ยวกับอ านาจของกระทรวงการต่างประเทศในการออกระเบียบกระทรวง 

การต่างประเทศ ว่าด้วยการออกหนังสอืเดินทาง พ.ศ. 2548 

แม้เสรีภาพในการเดินทางจะได้รับการรับรองและคุ้มครองตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร

ไทย แต่เสรีภาพในการเดินทางออกนอกราชอาณาจักรไทยซ่ึงเกี่ยวข้องกบัความสัมพันธร์ะหว่างประเทศ 

บุคคลที่จะเดินทางออกนอกราชอาณาจักรไทยจ าต้องมีหนังสอืเดินทางที่ออกให้โดยราชอาณาจักรไทยเพ่ือ

ใช้แสดงตนในต่างประเทศ ราชอาณาจักรไทยจึงมีหน้าที่ที่จะต้องออกหนังสอืเดินทางให้แก่พลเมืองของตน

เมื่อมีการร้องขอ แต่หากพนักงานเจ้าหน้าที่ปฏเิสธที่จะออกหนังสอืเดินทางหรือยกเลิกหนังสอืเดินทาง จะ

สามารถท าได้มากน้อยเพียงใด เพราะยังมีความเหน็ที่แตกต่างกนั กล่าวคือ  

ความเห็นที่หน่ึง เห็นว่า การยกเลิกหนังสือเดินทางย่อมมีผลเป็นการจ ากัดเสรีภาพในการ

เดินทางออกนอกราชอาณาจักรไทยโดยปริยาย ดังน้ัน การออกกฎหมายเพ่ือปฏิเสธหรือยับย้ังหนังสือ

เดินทาง และยกเลิกหนังสือเดินทางจึงสามารถกระท าได้เท่าที่จ าเป็น และต้องไม่กระทบกระเทือน

สาระส าคัญแห่งสิทธิและเสรีภาพ เมื่อระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ ว่าด้วยการออกหนังสือเดินทาง 

พ.ศ. 2548 เป็นกฎ ออกโดยอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 

ซ่ึงข้อ 21 และข้อ 23 ของระเบียบดังกล่าวได้ก าหนดเง่ือนไขเกี่ยวกบัการปฏเิสธหรือยับย้ังหนังสอืเดินทาง 
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7 
และการยกเลิกหนังสือเดินทาง มีวัตถุประสงค์เพ่ือความมั่นคงของรัฐและความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรม

อันดีของประชาชน และถือเป็นมาตรการที่กระทบกระเทือนสาระส าคัญและกระท าเท่าที่จ าเป็นน้อยที่สุด  

ระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ ว่าด้วยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548 ข้อ 21 และข้อ 23 จึงไม่

ขัดต่อรัฐธรรมนูญ ปฏญิญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน และกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและ

สทิธทิางการเมือง 

ความเห็นที่สอง เห็นว่า การยกเลิกหนังสือเดินทาง ไม่ใช่การถูกห้ามการเดินทางออกนอก

ราชอาณาจักรไทย แต่เป็นกรณีถูกเพิกถอนหนังสือเดินทางซ่ึงไม่ได้มีผลโดยตรงในการห้ามเดินทาง 

หนังสือเดินทางเป็นเพียงเอกสารรับรองตัวตนของพลเมืองที่รัฐออกให้แก่พลเมืองของตนเพ่ือแสดงว่ารัฐ

อนุญาตให้บุคคลดังกล่าวเดินทางไปต่างประเทศ เสรีภาพในการเดินทางไปต่างประเทศจึงอาจถูกจ ากัดได้

ด้วยข้อก าหนดของแต่ละประเทศน้ันๆ การออกหนังสือเดินทางรัฐย่อมต้องด าเนินการให้ถูกต้อง

สอดคล้องกับกฎหมายและระเบียบปฏิบัติระหว่างประเทศที่ก  าหนดไว้เป็นในแนวทางเดียวกัน รัฐจึงมี

อ านาจก าหนดขั้นตอนวิธกีารต่างๆ ในการออกหนังสือเดินทาง และมีอ านาจก าหนดข้อปฏเิสธในการออก

หนังสือเดินทางเพ่ือป้องกันผู้กระท าผิดต่อกฎหมายหลบหนีและเพ่ือป้องกันมิให้มีการกระท าอันเป็นกรณี

เสื่อมเสียแก่ประเทศชาติด้วย ดังน้ัน การออกกฎหมายเกี่ยวกับหนังสือเดินทางจึงเป็นไปตามพระราชบัญญัติ

ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ซ่ึงเป็นบทบัญญัติแห่งกฎหมายทั่วไปที่ให้อ านาจไว้ ไม่อยู่

ภายใต้การบังคับเง่ือนไขของข้อจ ากดัเกี่ยวกบัสทิธเิสรีภาพที่ได้รับการคุ้มครองตามรัฐธรรมนูญ 

ผู้ศึกษาเหน็ว่า หากพิจารณาหลักนิติรัฐในฐานะที่เป็นหลักประกันคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ

ตามรัฐธรรมนูญ รูปแบบของกฎหมายล าดับรองที่ต้องอยู่ภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมายของการ

กระท าทางปกครอง รวมถึงข้อจ ากัดของการออกกฎหมายล าดับรอง ฝ่ายบริหารจะมีอ านาจออกกฎหมาย

ล าดับรองได้เมื่อกฎหมายแม่บทให้อ านาจชัดแจ้ง กฎหมายแม่บทอาจเป็นรัฐธรรมนูญ หรือพระราชบัญญัต ิ

และเน้ือหาสาระของกฎหมายต้องอยู่ในขอบเขต วิธีการ และการใช้บังคับตามที่กฎหมายแม่บทก าหนดไว้

ด้วย แม้กระทรวงการต่างประเทศ จะมีอ านาจหน้าที่ในการพิจารณาออกระเบียบเกี่ยวกับการออกหนังสอื

เดินทางได้โดยอาศัยบทบัญญัติตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 แต่

เสรีภาพในการเดินทางซ่ึงรวมถึงสิทธิในการมีหนังสือเดินทางได้บัญญัติรับรองไว้ตามรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย บทบัญญัติในส่วนของการปฏิเสธหรือยับย้ังค าขอหนังสือเดินทาง และการยกเลิก

หนังสือเดินทางซ่ึงถือได้ว่าเป็นบทบัญญัติที่เป็นการจ ากัดสิทธิของบุคคลในการใช้สิทธิในเสรีภาพในการ

เดินทางออกนอกราชอาณาจักรไทย จึงต้องออกโดยภายใต้เง่ือนไขตามที่รัฐธรรมนูญก าหนดไว้และต้อง

เป็นไปตามหลักนิติรัฐในฐานะที่เป็นหลักประกันสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ ดังน้ัน พระราชบัญญัติ

ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 รวมถึงพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 

2545 และกฎกระทรวงฯ ที่ก  าหนดให้กรมการกงสุลมีอ านาจหน้าที่ด าเนินการเกี่ยวกบัหนังสอืเดินทางและ

เอกสารการเดินทางให้แก่คนสญัชาติไทย เป็นเพียงบทบัญญัติที่ก  าหนดอ านาจหน้าที่โดยทั่วไปของกรมการ

กงสลุ ไม่ได้มีบทบัญญัติที่มีเน้ือความให้อ านาจกระทรวงการต่างประเทศออกระเบียบหรือประกาศ ข้อบังคับใดๆ 

เพ่ือปฏเิสธหรือยับย้ังค าขอหนังสอืเดินทาง หรือการยกเลิกหนังสือเดินทางแต่อย่างใด การที่กระทรวงการ

ต่างประเทศได้อาศัยอ านาจตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดินออกระเบียบกระทรวงการ
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ต่างประเทศ ว่าด้วยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548 ข้ึนมาใช้บังคับจึงขัดต่อหลักนิติรัฐในฐานะที่เป็น

หลักประกนัการคุ้มครองสทิธแิละเสรีภาพของประชาชนตามรัฐธรรมนูญ 

        3.2  ปัญหาความไม่ชัดเจนของบทบัญญัติแห่งกฎหมาย  

ระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ ว่า ด้วยการออกหนังสือเดินทาง  พ.ศ. 2548  

ได้ก าหนดให้พนักงานเจ้าหน้าที่มีอ านาจที่จะปฏิเสธหรือยับย้ังค าขอหนังสือเดินทาง หรือยกเลิกหนังสือ

เดินทางของบุคคลที่ได้รับหนังสือเดินทางไปแล้วได้ แต่เง่ือนไขที่ว่าน้ันกลับถูกก าหนดไว้แตกต่างกัน คือ 

กรณีที่หน่ึง ต้องมีการร้องขอจากศาล พนักงานฝ่ายปกครอง หรือต ารวจซ่ึงเหน็ว่าไม่สมควรออกหนังสือ

เดินทางหรือสมควรยกเลิกหนังสือเดินทางเพราะผู้ร้องขอเป็นผู้ซ่ึงก าลังรับโทษในคดีอาญา หรืออยู่ระหว่าง

การปล่อยตัวช่ัวคราว หรือเป็นผู้ต้องหาในคดีอาญาที่ได้มีการออกหมายจับไว้แล้ว (ข้อ 21 (2) ข้อ 23 

(2)) และกรณีที่สอง คือ กรณีที่ไม่จ าต้องมีการร้องขอพนักงานเจ้าหน้าที่สามารถหยิบยกข้ึนมาพิจารณาได้

เอง เช่น ผู้ร้องขอหนังสือเดินทางกระท าผิดกฎหมายหรือระเบียบปฏิบัติราชการ ซ่ึงขัดต่อความสงบ

เรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือกระทบกระเทือนต่อความมั่นคงปลอดภัย หรือช่ือเสียงและ

เกียรติภูมิของประเทศไทย (ข้อ 23 (4)) ท าให้เกิดปัญหาในการปฏิบัติงานของพนักงานเจ้าหน้าที่ในการใช้

ดุลพินิจตัดสินใจ ซ่ึงเมื่อพิจารณาระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ ว่าด้วยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548 

ข้อ 21 ได้ก าหนดโดยใช้ถ้อยค าว่า “พนักงานเจ้าหน้าที่สามารถปฏเิสธหรือยับย้ังค าขอหนังสอืเดินทางหรือ

แก้ไขหนังสือเดินทางหากปรากฏว่า...” ข้อ 23 ก าหนดไว้ว่า “พนักงานเจ้าหน้าที่สามารถยกเลิกและเรียก

คืนหนังสือเดินทางได้ เมื่อปรากฏภายหลังว่า...” แสดงให้เห็นว่าอ านาจในการปฏิเสธหรือยับย้ังค าขอ

หนังสอืเดินทาง และการยกเลิกหนังสอืเดินทาง เป็นอ านาจดุลพินิจของพนักงานเจ้าหน้าที่ไม่ว่าจะเป็นกรณี

เง่ือนไขใดกต็าม เพียงแต่หากเป็นเง่ือนไขการปฏเิสธหรือยับย้ังค าขอหนังสอืเดินทางตามข้อ 21 (2) หรือ

การยกเลิกหนังสือเดินทางตามข้อ 23 (2) จะต้องเป็นกรณีที่ศาล หรือพนักงานฝ่ายปกครอง หรือต ารวจ

ได้มีหนังสือร้องขอให้กรมการกงสุลพิจารณาปฏิเสธหรือยับย้ังค าขอหนังสือเดินทาง หรือยกเลิกหนังสือ

เดินทาง อย่างไรกด็ี พนักงานเจ้าหน้าที่ย่อมมีอ านาจที่จะสอบถามไปยังหน่วยงานดังกล่าวเพ่ือตรวจสอบ

ข้อเทจ็จริงหรือเสนอข้อเทจ็จริงและเหตุผลเพ่ิมเติมได้ตามข้อ 20 ของระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ 

ว่าด้วยการออกหนังสอืเดินทาง พ.ศ. 2548 นอกจากน้ี ประเดน็ที่ต้องพิจารณาอกีประการ คือ เง่ือนไขการ

ปฏเิสธหรือยับย้ังค าขอหนังสือเดินทาง และการยกเลิกหนังสือเดินทางในกรณีความผิดอาญา ซ่ึงระเบียบ

ดังกล่าวจะก าหนดเพียงว่า “คดีอาญา” โดยมิได้ระบุอย่างชัดเจนว่าผู้ร้องจะต้องก าลังรับโทษในคดีอาญา 

หรืออยู่ระหว่างการปล่อยตัวช่ัวคราว หรือเป็นผู้ต้องหาในคดีอาญาที่ได้มีการออกหมายจับไว้แล้วใน

ความผิดอาญาใด ซ่ึงแตกต่างกับสหรัฐอเมริกา แคนาดา และสหพันธ์สาธารณเยอรมนีที่จ ากัดเฉพาะใน

คดีอาญาร้ายแรง การก าหนดในลักษณะที่มิได้ระบุจ ากัดเฉพาะคดีอาญาในความผิดฐานใด ย่อมส่งผลต่อ

การให้เหตุผลของหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง เพราะเจตนารมณ์ของการปฏิเสธหรือยับย้ังหรือยกเลิกหนังสือ

เดินทางในกรณีน้ีกเ็พ่ือป้องกันผู้กระท าผิดต่อกฎหมายหลบหนีและเพ่ือป้องกันมิให้มีการกระท าอันเป็น

กรณีเสื่อมเสียแก่ประเทศชาติ การที่ระบุคดีอาญาโดยไม่จ ากัดว่าเป็นคดีอาญาในความผิดฐานใด อาจเป็น

ช่องทางให้หน่วยงานฝ่ายปกครองอาศัยความไม่ชัดเจนของบทบัญญัติของกฎหมายเพ่ือกล่ันแกล้งหรือ

เลือกปฏบัิติโดยไม่เป็นธรรมได้ 
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        3.3 ปัญหาเกี่ยวกับการพิจารณาทางปกครองเพ่ือมีค าสั่งปฏิเสธหรือยับย้ังค าขอหนังสือเดินทาง 

และค าสั่งยกเลิกหนังสือเดินทาง ตามระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ ว่าด้วยการออกหนังสือเดินทาง 

พ.ศ. 2548 

การใช้อ านาจของพนักงานเจ้าหน้าที่ในการปฏิเสธหรือยับย้ังค าขอหนังสือเดินทาง และการ

ยกเลิกหนังสอืเดินทาง ตามระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ ว่าด้วยการออกหนังสอืเดินทาง พ.ศ. 2548 

ถือเป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธปีฏบัิติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แต่

ระเบียบดังกล่าวไม่มีบทบัญญัติใดที่ระบุให้พนักงานเจ้าหน้าที่ต้องแจ้งผลของการปฏเิสธหรือยับย้ังค าขอ

หนังสือเดินทาง การยกเลิกหนังสือเดินทางให้ผู้ที่อยู่ในบังคับของค าสั่งได้รับทราบ ไม่มีบทบัญญัติก าหนด

ขั้นตอนและวิธีการอุทธรณ์ การย่ืนอุทธรณ์ค าสั่งปฏิเสธหรือยับย้ังค าขอหนังสือเดินทางและค าสั่งยกเลิก

หนังสือเดินทาง จึงเกิดปัญหาและมีการโต้แย้ง เพราะบางกรณีพนักงานเจ้าหน้าที่จะไม่แจ้งให้ผู้ถูกยกเลิก

หนังสอืเดินทางทราบ นอกจากน้ี แม้กฎกระทรวง ฉบับที่ 2 (พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบัญญัติ

วิธีปฏบัิติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จะก าหนดให้การไม่ออกหนังสือเดินทางส าหรับการเดินทางไป

ต่างประเทศ เป็นข้อยกเว้นที่ไม่จ าต้องเปิดโอกาสให้มีการโต้แย้งแสดงพยานหลักฐานก่อนออกค าสั่ง แต่กยั็ง

มีปัญหาที่จะต้องตีความและถูกโต้แย้งจากฝ่ายที่ถูกปฏิเสธหรือยับย้ัง หรือถูกยกเลิกหนังสือเดินทาง เพราะ

ไม่ได้เปิดโอกาสให้ช้ีแจงข้อเทจ็จริงและแสดงพยานหลักฐานของตนอย่างเพียงพอตามหลักการรับฟัง

คู่กรณี 

 

4. ขอ้เสนอแนะ 

ผู้ศึกษาได้ศึกษาวิเคราะห์ปัญหาแล้ว มีข้อเสนอแนะแนวทางแก้ไขปัญหา ดังน้ี 

4.1 ปรับปรุงแก้ไขระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ ว่าด้วยการออกหนังสือเดินทาง  

พ.ศ. 2548 ให้มีสถานะเป็นกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติเพ่ือเป็นกฎหมายแม่บทและสอดคล้องกับ

บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ  

4.2 แก้ไขหลักเกณฑ์ตามข้อ 21 ของระเบียบกระทรวงต่างประเทศ ว่าด้วยการออกหนังสือ

เดินทาง พ.ศ. 2548 โดยแยกกรณีข้อ 21 (2) น าไปบัญญัติไว้ต่างหาก และก าหนดความผิดอาญาเฉพาะ

ในความผิดอาญาร้ายแรง โดยใช้แนวทางของสหรัฐอเมริกา แคนาดา และสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 

ประกอบกับประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 66 ตลอดจนก าหนดให้พนักงานฝ่าย

ปกครองและต ารวจระบุถึงข้อเทจ็จริงและเหตุผลความจ าเป็นที่เหน็ควรให้พนักงานเจ้าหน้าที่ปฏิเสธหรือ

ยับย้ังค าขอหนังสือเดินทาง และการยกเลิกหนังสือเดินทาง ไปพร้อมกับการเสนอให้ระเบียบกระทรวงการ

ต่างประเทศ ว่าด้วยการออกหนังสอืเดินทาง พ.ศ. 2548 เป็นกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ  

4.3 ส าหรับกระบวนการพิจารณาทางปกครอง แม้จะมีพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงถือเป็นกฎหมายกลางที่ก  าหนดหลักเกณฑเ์กี่ยวกบัวิธีปฏบัิติราชการทางปกครอง

ไว้กต็าม แต่ในทางปฏบัิติหน่วยทางปกครองและเจ้าหน้าที่ของรัฐยังคงมีปัญหาในการน าไปบังคับใช้ ดังน้ัน 

ปัญหานี้อาจมีแนวทางแก้ไข 2 วิธ ีคือ  
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    4.3.1 สร้างองค์ความรู้และความเข้าใจแก่เจ้าหน้าที่ผู้ปฏบัิติงานเกี่ยวกับวิธีปฏบัิติราชการ

ทางปกครองตามที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติวิธปีฏบัิติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  

    4.3.2 เพ่ิมบทบัญญัติของกฎหมายเกี่ยวกบัการแจ้งค าสั่งทางปกครอง และการระบุเหตุผล

ไว้ในค าสั่งทางปกครอง การพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองไว้ในกฎหมายว่าด้วยหนังสือเดินทาง

โดยเฉพาะ โดยเสนอไปพร้อมกับให้ระเบียบกระทรวงการต่างประเทศ ว่าด้วยการออกหนังสือเดินทาง 

พ.ศ. 2548 เป็นกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ 
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